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行政空间 。而独立机构依靠网络治理的特性,也在不断推动着欧洲 一体化行政 的发展。
关键词: 欧盟;独立机构;公共行政; 治理模式
从 20世纪 90年代中期开始, 欧盟开始以加速度的方式设置各种独立机构( agen
cies) ,欧盟委员会对 共同体独立机构 ( community agencies) 做了如下界定:它们是
欧洲公法管辖下的实体,区别于共同体机构(即理事会、议会和委员会) , 具有法人资格;它
们根据二级立法而创建,目的是在欧盟 第一支柱 的框架下履行具体的技术、科学或管理







和成员国中的独立机构相似, 欧盟独立机构最重要的特征体现在 结构分解( str uc




agency 一般翻译为 机构 ,我国的公共管理学者还将其译为 执行局 、代理机构 、执行代理机构 ,等等。
本文译为 独立机构 原因有三:一是我们惯常将委员会、理事会和欧洲议会等称为 共同体机构 , 本文将 a
gency 译为 独立机构 可以将其同前者相区别。二是 独立机构 的译法在我国已有先例, 如由周弘、贝娅特
科勒科赫主编的 欧洲治理模式 一书第四章 欧盟治理的批判性评判 中就有此译。三是 独立 二字可以较
准确地反映这类机构的核心特征。
除了 22个共同体独立机构之外,目前欧盟独立机构中还包括 6个执行独立机构, 2个共同安全和防御领域下的
独立机构、3个警察与司法合作领域中的独立机构,以及原子能共同体下的两个独立机构。但欧盟未对这些机
构做明确的界定。












执行与技术支持等。从规模上来说,目前欧盟最小的机构是 共同体植物多样性办公室 ( CPVO) , 只有








此外, 2001年委员会发表的 治理白皮书 中还提到,独立机构的存在可以使委员会更加专注其核心任

















主政府都会遇到的 可信承诺( credible commitment ) 问题。而解决上述问题的办法就是设置独立机
构,因为独立机构在处理特定问题时,依据的是客观技术标准,不受成员国和委员会等行为者的政治干
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成为最佳的选择。从委员会的视角来说, 1992年 欧盟条约 签署以后成员国之间出现了大量 欧盟外
解决方案( ext ra EU solutions) ,即在共同体框架之外展开的合作。这种国与国之间的自发合作在委





行政空间 。 连接 指的是欧盟独立机构将具体负责欧盟政策执行的成员国行政机构与负责监督执行








原则( ant i deleg at ion principle) 多年来成为欧盟小心维护的一项重要原则,在独立机构问题上亦可见
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类机构都分散在不同的成员国中。与委员会保持 一臂之遥( at arm s length) ,象征着独立机构拥有
相对于共同体机构的自主性与权力 。
独立机构的自主性更明显地表现在它们的实际运作中。一些学者在对特定机构进行研究后认为,
相当多独立机构所实际掌握的裁量权已经超出了 米罗尼判例 规定的界限, 其影响力不仅仅在于它们
中有些有权对个案做出具有法律效力的决定,而是贯穿了从议程设置到政策制定再到政策执行的整个
政治过程 。
撒切尔和科恩( Thatcher and Coen)以欧洲药品管理局( EMEA )为例, 说明独立机构影响政策议程
设置的能力。从表面上看,委员会和成员国主导着欧盟医药产品的认证过程, 因为是委员会以及 委员
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( benchmarking) , 即通过确立环境标准来激发各国对环境问题的讨论,引导未来的环境保护行为,以及
协助评估特定环境政策目标的实现情况 。环保局的一些评估报告, 如 1997年的 环境税报告 、1998








从欧洲经济共同体时代开始,欧盟就确立了一种 行政联邦主义( ex ecut ive federalism ) : 欧盟政策
的执行事务在成员国和欧盟机构之间有着明确的划分,在大多数情况下,成员国的行政机构负责采取适
当措施保障欧盟条约和二级立法的实施,而欧盟机构只在少数得到明确界定的领域,如竞争法和预算事




节都是以密集的行政合作与互动为特征的。霍夫曼和图克( Ho fmann and T urk)因此认为, 一体化行










察网络 ( Eionet )。它由欧洲环境局建立, 参与者包括来自 38个国家的 300 多个环境机构和 900多名
环境专家,其使命是提供及时、优质的数据信息和技术专长, 评估欧盟各成员国的环境状况以及影响因
素,协助欧盟及成员国的决策者制定适当的环保措施,并监督环境政策的执行情况。为更好地履行职
能, 欧洲信息观察网络 还与 国家协调中心 ( NFPs)、欧洲主题中心 ( ETCs)等成员国环境组织网络
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通过网络构建的方式,欧盟独立机构正在从两个向度上推动欧洲 一体化行政 的发展: 在纵向上,
超国家层面和成员国内的行政活动逐渐融合;在横向上,成员国行政机构之间也就欧盟政策执行等事务
展开直接的合作。霍夫曼( Ho fmann)认为, 在欧盟独立机构的作用下, 欧盟行政系统日益发展出一种
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时也更易于及时、有效地做出反应。这些原因使一些欧洲学者将独立机构看作是 欧盟今后的发展方
式 。不过在笔者看来,独立机构的价值更在于这种制度设计有助于调和欧盟两个相互矛盾的行动原
则,即政治决策既要维护各国的自主性, 又要对共同体有利 。一方面, 欧盟凭借独立机构的作用得以
不断探索新的规制领域, 并且有效地协调成员国的政策执行情况,从而推动欧洲一体化不断向前发展;
而另一方面,独立机构的理事会治理模式以及大量的网络构建也使成员国行政机构有机会对超国家决






个关键性的问题,但它似乎并没有一个明确的答案。在 2001年的 欧盟治理白皮书 中,委员会对独立
机构的总体基调是 它们必须受到有效的监督与控制 ;而在 2005年的 关于欧盟规制型独立机构运作
框架的机构间协议 中,它则强调应给予独立机构更多的运作自主权 。
不同的研究者对如何确保欧盟独立机构的民主责任提出了各自的见解。一些人相信,增进独立机
构的 输入合法性 是保障其民主责任的最佳途径。著名民主理论家施密特( Schm itter)就认为, 既要保
障独立机构的运作自主性,又要确保其责任的履行,最直接的办法就是在欧洲议会中设置常任监督委员
会,由其决定欧盟理事会提名的独立机构执行长官的任免, 并监督独立机构的日常运作过程 。这种对
独立机构的 事前( ex ante)控制 一方面为独立机构注入了民主合法性,另一方面还可防止独立机构被
作为其规制对象的特殊利益集团所控制。 事前控制 要比等独立机构开始运作后对其实施 过程控制
的效果要好。
不过更多的人认为, 对独立机构实行 过程控制 反而是保障其民主责任更可行的方法。马琼认为,
假如独立机构的成立是为了使欧盟的决策制定更具可信性和持久性的话, 其运作自主性就必须受到充
分的保障,因此欧盟也就应当制定与独立机构自主性尽可能相容的 软性 监督机制,例如要求独立机构
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